SOBRE LA NECESIDAD DE UNA VISION
ESTRATEGICA EN LA GESTION DE PROGRAMAS
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EN MEXICO, LA REFLEXION ACERCA DE “LA CUESTION SOCIAL"! ha tenido mu-
cha importancia en los Gltimos ainos, tanta, que sobre los objetivos, métodos
y evaluacién de las politicas sociales del gobierno mexicano han hablado aca-
démicos, politicos, periodistas, profesionistas. Esta preocupacién estd mas
quejustificada frente a las cifras alarmantes que indican que alrededor de
43% de la poblacion total del pais vive en la pobreza, 28% de ella, en situa-
cién de pobreza extrema, es decir, alrededor de 26.46 millones de personas.2

Estos niimeros parecen sefnalar que un reto fundamental para la socie-
dad mexicana continta siendo, hoy en dia, mejorar la calidad de vida de las
personas que se encuentran en el nivel mas bajo de la escala social. Sin em-
bargo, la discusién contemporinea del problema (si bien es cierto que ha
sido enriquecedora, que ha generado nuevas lineas de reflexién y que
ha abierto la puerta a nuevas formas de intervencién publica) da la impre-
sién de que, debido a su indudable complejidad, ha tendido a fragmentario
excesivamente, lo que trae como resultado propuestas de accion parciales.
Un ejemplo es el debate acerca de los métodos para la medicién del ntime-

1 Entiendo por politica social, en una dimensién macro, aquellas actividades llevadas a ca-
bo por instituciones piblicas dentro del sistema de distribucién social, de forma paralela a un
modo de produccion especifico. En términos particulares, se refiere a la desmercantilizacion
de ciertas relaciones sociales con el fin de mantener un nivel de vida minimo en la poblacion,
como pueden ser la salud y la educacién, entre otras. Los programas de combate a la pobreza
son parte de la politica social global de una comunidad politica.

2 Cifras incluidas en Banamex-Accival, Examen de la situacién econémica de México, nm. 879,
1999, p. 91. El niimero de pobres extremos estd calculado sobre una poblacién total de 94.5
millones de habitantes. La pobreza extrema se refiere a cuando el ingreso total del hogar es
menor que el valor de la canasta alimentaria suficiente para satisfacer las necesidades nutri-
cionales del grupo familiar, y se considera pobreza moderada cuando el ingreso del hogar es
superior al valor de la canasta alimentaria, pero dos veces inferior a esa cantidad.
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ro de pobres de la poblacién, tales como la linea de pobreza, el indice de
consumo calérico, las necesidades basicas insatisfechas, entre otros. Esta dis-
cusion ha hecho hincapié en las ventajas y desventajas de cada método y en
las posibles consecuencias que cada alternativa puede tener en la definiciéon
de los objetivos de la politica piblica.®> No obstante, este analisis no se ha ex-
tendido para dar sustento, por ejemplo, a la participacién de los gobiernos
subnacionales en el disefio y la aplicacion de programas especificos de com-
bate a la pobreza que consideren una u otra de las opciones teérico-meto-
dologicas. Considero que se ha descuidado el anilisis global del fenémeno
de la pobreza, sobre todo en lo referente a la importancia de las variables in-
ternas de las organizaciones publicas que tiene como objetivo aliviarla.

El presente articulo trata de ofrecer un panorama de los conceptos que
actualmente dominan la reflexién sobre la gestiéon de programas de com-
bate a la pobreza en México. Especificamente me referiré a la “focaliza-
ci6én”, por una parte, y por otra a la creacién de canales de participacién en
el proceso de instrumentacién de los programas sociales. El objetivo es ha-
cer notar la ausencia de un vinculo teérico-metodolégico claro entre unay
otra area de la reflexién, y apuntar algunas de las consecuencias que esto
tiene para el desarrollo de dichos programas. Mi meta principal sera mos-
trar que la falta de un esquema de gestion estratégica hace tanto de la fo-
calizacion como de la participacién comunitaria meras formas reactivas de
actuacién gubernamental que, si bien pueden mejorar la situacion de los
pobres al reducir el nimero de sus necesidades insatisfechas, no logran
romper el circulo vicioso de la marginacion.

En la primera seccién discutiré las caracteristicas generales del proble-
ma de la pobreza, con objeto de llegar a una definicién que integre la po-
breza, como término absoluto, en la idea de marginacién, es decir, la falta
de acceso a las oportunidades de que goza el resto de la sociedad. En se-
guida, revisaré las justificaciones y problemas de los esfuerzos de focaliza-
cion y de promocién de la participacion de los pobres, para luego ilustrar
brevemente las consecuencias de confundir estos medios con los fines de la
accion publica. Finalmente revisaré la importancia de la adopcion de un
planteamiento estratégico en el campo de los programas sociales para me-

jorar su desempefio, y terminaré con algunos comentarios a manera de con-
clusién.

3 Acerca de este debate, el imprescindible libro de Bertha Lerner, América Latina: los de-
bates en politica social, desigualdad y pobreza, México, Miguel Angel Porrua Editor, 1996; espe-
cialmente las pp. 171-176.
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LA POBREZA COMO CONCEPTO

Sin duda, el concepto de pobreza debe entenderse dentro de un marco his-
térico y social determinado. La toma de conciencia acerca de la necesidad
de “ayuda puiblica permanente” a los sectores mas desprotegidos es un pro-
ceso relativamente reciente y que cobré forma en el Estado social de dere-
cho —entendido como aquel que, dentro de la racionalidad legal, incluye la
nocién de derechos sociales de los ciudadanos que deben ser protegidos
por las instituciones estatales por medio de politicas y programas, es decir,
a partir de la movilizacién de leyes, presupuestos y funcionarios con el fin
de producir bienes y servicios que procuren no sélo la eficiencia del sistema
econémico, sino también la equidad en la distribucién de la riqueza social.

Las causas que dieron origen a los estados de bienestar europeosy alos
estados modernizadores justicialistas en América Latina son multiples. En
primer lugar, la modernizacién e industrializacién, resultado de la acumu-
lacién capitalista, debilitaron las redes de solidaridad comunitaria tradi-
cionales, provocaron la creacién de ciudades masificadas y aumentaron la
demanda de mano de obra calificada. En segundo, la necesidad de inte-
gracién de las clases trabajadoras en los proyectos de desarrollo nacional,
como forma de mantener la integridad territorial y politica de los paises. En
tercero, los cambios demograficos (menores tasas de mortalidad infantil y
mayor esperanza de vida, por ejemplo) y la inestabilidad de la familia como
la institucion garante de las condiciones para la reproduccion de la vida. Fi-
nalmente, los intereses sociales y las ideologias proclives a la inclusi6én de los
temas sociales en la agenda publica. Todos estos fenémenos han hecho de
la igualdad material y de oportunidades parte del discurso de legitimacion
de los estados nacionales de la segunda mitad del siglo xx.?

Ahora bien, con respecto al tema especifico de la pobreza y la margina-
Cién, si bien hay consenso acerca de la necesidad de ayudar a los sectores me-
nos privilegiados de la sociedad, no existe acuerdo sobre quién debe ser in-
cluido como beneficiario de dicha ayuda; tampoco acerca de quién es el
responsable de mejorar las condiciones de vida, ni sobre cudles son los me-
dios mas adecuados para lograr resultados efectivos. Nos encontramos fren-

4 Un tratamiento sintético, tanto teérico como descriptivo, de las causas mencionadas se
encuentra en Sebastidn Sarasa, El servicio de lo social, Madrid, Ministerio de Asuntos Sociales,
1993, pp. 73-97.

5 La inclusién de “lo social” en el discurso legitimador no estd exenta de tensiones, sobre
todo porque se pone en peligro la 16gica de acamulacién propia del sistema capitalista. Véase
Jurgen Habermas, Problemas de legitimacion en el capitalismo tardio, Buenos Aires, Amorrortu,
1995, pp. 53-54.
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te alo que Rittel y Webber llaman un “problema retorcido”.8 Estos autores se
refieren a los problemas que escapan de una buena definicion (evidente e
inequivoca) y cuya solucién descansa en:juicios politicos nebulosos, elusivos
o poco claros.” Las caracteristicas principales de este tipo de problemas son:

1. No existe una formulacién permanente y definitiva de los problemas re-
torcidos: 1a causa principal de esto es que la informacién requerida para lle-
gar a un entendimiento cabal del problema es una variable que depende de
una idea predeterminada acerca de c6mo solucionarlo. Su caracterizacién
se convierte en una lista de soluciones concebibles, lo que funde el proce-
so de formulacion de preguntas con la biisqueda de soluciones: “la formu-
lacién de un problema retorcido es el problema”, y depende esencialmente de
la situacién contextual en que se hace tal formulacién.

2. Los problemas retorcidos no muestran reglas que determinan cuando se
han solucionado: como resultado directo de que el proceso de resolver el
problema es idéntico al proceso de determinar su naturaleza, no es posible
establecer criterios para entender efectivamente tal naturaleza; la cadena
causal que une los sistemas sociales, abiertos e interactuantes, no tiene tér-
mino. Asi, el funcionario siempre estara tratando de hacer su mejor esfuer-
zo y terminara su trabajo no por razones “inherentes” a la 16gica de la cues-
tioén, sino por factores externos al problema: se acaba el tiempo, el dinero
o la paciencia.

3. Las soluciones a los problemas retorcidos no son falsas o verdaderas, si-
no buenas o malas: en la mayoria de los casos, los interesados en una cues-
tion:juzgan las soluciones propuestas, pero son incapaces de establecer cri-
terios o reglas formales “objetivas” que permitan determinar lo que es
correcto o incorrecto. De ahi que los:juicios se orienten hacia ciertos valo-
res “ideoldgicos”, de los que resultan calificativos como “bueno” o “malo”,
“mejor” o “peor”, “satisfactorio” o “bastante bueno”.

4. No existe una prueba final o inmediata que confirme la efectividad
de una solucién: toda solucién a un problema retorcido generara una corrien-
te de consecuencias que tendrin efecto por un periodo indeterminada-
mente largo de tiempo. Tales efectos pueden llegar a revertir las ventajas
buscadas o logradas en un momento dado.

6La siguiente seccién se basa en Horst W. J. Rittel y Melvin M. Webber, “Dilemas de una
teoria general de la planeacién”, en Luis F. Aguilar (ed.), Problemas piblicos y agenda de gobier-
no, México, Miguel Angel Porria Editor, 2% ed., 1991, pp. 171-182.

7 Los problemas sociales nunca se solucionan; en el mejor de los casos se resuelven unay
otra vez. Ibid., p. 170.
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5. Toda solucién de un problema tendra consecuencias mis o menos
irreversibles que pueden afectar a muchas personas de manera coyuntural
o permanente. Asi, “todo ensayo cuenta”, y todo intento por revertir los
efectos ocasionados por una solucién pasada implica sumergirse en una se-
rie nueva de problemas retorcidos.

6. Los problemas retorcidos no tienen un conjunto enumerable o exhausti-
vamente representable de soluciones potenciales, ni existe un grupo especi-
ficado claramente de las operaciones permisibles que se puedan incorporar
en un plan o programa de accién. Comdnmente surgen varias soluciones
potenciales (“cualquier cosa se vale”) cuya eleccion depende del juicio del
funcionario. Asi, ante problemas mal definidos y, consecuentemente, con so-
luciones también mal definidas, la elaboracion de un conjunto de acciones
viables depende de losijuicios realistas, de la capacidad para valorar las ideas
innovadoras o “exoéticas”y, finalmente, de la calidad y cantidad de confianza
y credibilidad que exista entre el que planeay sus clientes.

7. Todo problema retorcido es esencialmente inico: esto significa que, sin
importar lo amplia que sea la lista de rasgos que un problema comparta con
otro, siempre existe la probabilidad de que se presente una particularidad
fundamental que degje sin relevancia dichas coincidencias. Asi, no existen
clases de problemas que puedan ser resueltos con arreglo a una serie esta-
ble de principios de solucion.

8. Todo problema retorcido puede ser un sintoma de otro problema: re-
solver un problema requiere establecer una relacion de causa-efecto que
ayude a determinar las acciones que tiendan a eliminar las fuentes de la
problematica. Ello, sin embargo, plantea la cuestion de diferenciar el pro-
blema de sus “sintomas”. El riesgo estd en la confusion de la que resulta el
disefio de soluciones que actiien en un nivel demasiado bajo, lo que pue-
de tener el efecto negativo de complicar el tratamiento de los problemas de
fondo, es decir, los decisivos.

9. La eleccion de una explicacién determina la naturaleza de la solu-
cion preferida: tal eleccidn se rige por un criterio dependiente de la actitud
que se tiene ante la cuestion, es decir, de la “vision del mundo” del analista.

Debido a estas caracteristicas, cualquier definicién del “problema de la
pobreza” encontrara diversas y serias dificultades, y tendra ventajas y des-
ventajas. El dominio que los economistas han ejercido sobre el andlisis de
las causas de la pobreza ha establecido la tendencia a definir al pobre ex-
clusivamente en términos de ingreso.? Esta vision restrictiva del fenémeno

8 Existen excepciones notables como, por ejemplo, los esfuerzos del Programa de Nacio-
nes Unidas para el Desarrollo (PNUD) y la Comision Econémica para América Latina y el Ca-
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de la pobreza da lugar a interpretaciones que no consideran la situacién so-
cial y las variantes individuales que acentian o minimizan el efecto del in-
greso en el bienestar de las personas “de carne y hueso”.

Desde ese punto de vista, el problema de definir quiénes son los bene-
ficiarios de un programa se reduce a la determinacién de una linea de po-
breza mis o menos elevada y al disenio de las herramientas estadisticas que
permitan revelar el ingreso personal de los habitantes de una regién o de
un pais. El objetivo del combate a la pobreza seria, entonces, elevar los ni-
veles de percepcion por medio de salarios o subsidios: el gobierno podria
simplemente dedicarse a expedir cheques que garanticen que los sujetos se
coloquen por encima del ingreso minimo requerido. Esta es una simplifi-
cacién que, sin embargo, muestra las limitaciones de este enfoque: sin du-
dano es lo mismo ganar el salario minimo cuando se vive en una colonia ur-
bana dotada de todos los servicios, que ganarlo en la sierra del estado de
Guerrero, donde ni siquiera es posible cambiar el dinero por bienes y ser-
vicios. Ademas, esta definicion de pobreza reduce el bienestar a la posibili-
dad de entrar en relaciones de intercambio en el mercado, sin considerar
otros aspectos igualmente importantes para el individuo, como son la auto-
estima y la pertenencia a redes de solidaridad e identidad sociales.

Para efectos de este trabajo, consideraré el fenémeno de la pobreza en
los términos de Amartya Sen, es decir, como la falta de oportunidades que
una persona enfrenta para realizar ciertas capacidades (de “ser” o de “ha-
cer”) basicas de manera minimamente aceptable.” Se trata de un déficit de
realizaciones. Desde este punto de vista, el contar con un cierto ingreso, o
con una cierta posicién social, puede ayudar a tener mejores niveles de bie-
nestar, pero no es suficiente. Es fundamental distinguir entre tener una
“buena posicién” y “estar bien”1%: los bienes materiales son medios que las
personas utilizan para alcanzar fines (realizaciones) maltiples y definidos de
manera personal, comunitaria o culturalmente; “lo que importa para pen-
sar el bienestar no es lo que uno tiene, sino lo que uno consigue realizar
con lo que tiene”.!! El problema de la marginacién se refiere a la incapaci-
dad de un sector de la poblacién para realizar lo que para otro sector es co-
mun o normal. De ahi se desprende que las personas pueden tener “tasas”

ribe (CEPAL), que han realizado estudios de medicién de la pobreza con base en la metodolo-
gia de la variante alimentaria y el método de las necesidades basicas insatisfechas. Véase Ber-
tha Lerner, op. cit., pp. 149-159.

9 Amartya K. Sen, “The Politicai Economy of Targeting”, en Dominique van de Walle y
Kimberly Nead, Public Spending and the Poor, Washington, The World Bank, 1995, p. 15.

10 Amartya K. Sen, “El bienestar y la libertad”, en su libro, Bienestar, justicia y mercado, Bue-
nos Aires, Paidés, 1991, p. 75.

1 Damian Salcedo, “Introduccién”, en Amartya K. Sen, oj). cit., p. 24.
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de conversién de capacidades en realizaciones diferentes partiendo de la
misma canasta de bienes inicial debido a razones bioldgicas, naturales vy,
fundamentalmente, sociales. Un ejemplo claro es el caso de la agudizacién
de la pobreza entre las mujeres: debido a su posiciéon de dependencia ma-
terial y a su status social, tienden a lograr menos realizaciones que los varo-
nes de un mismo niicleo familiar.!?

Esta definicién, entonces, remonta la discusion sobre la linea de ingre-
so como instrumento para definir quién es pobre y se adentra en un aspecto
fundamental para definir la pobreza en las sociedades modernas: la exclu-
si6én social o la marginacién. Asi, no es suficiente con tener salud, educa-
cioén y una alimentacion adecuada, sino que la pobreza puede mantener sus
mecanismos de reproduccion de la desigualdad por medio de la discrimi-
nacion social, la estigmatizacién y la preparacion inadecuada para aprove-
char las oportunidades sociales. Sen define el bienestar, no en términos de
posesiones “valiosas”, sino a partir de consecuciones “valiosas”. La partici-
pacion en el ingreso tiene importancia fundamental, pero también lo tiene
la inclusion en los canales familiares, comunitarios y nacionales de distri-
bucién de poder politico y econémico. Esto se traduce en que la calidad de
vida que logra alcanzar una persona depende de su capacidad para elegir
ese modo de vida particular.!® La pobreza se refiere a la falta de libertad de
los sujetos para desarrollar sus capacidades en la direccion que ellos elegi-
rian de no encontrarse en una situacién de privacién. La politica social ten-
dria pues un papel importante al perfilar una estructura social que dé am-
plias oportunidades de eleccién iguales para todos los ciudadanos.

De esta manera, para Sen la pobreza no se refiere s6lo a la ausencia de
un determinado nivel de ingreso, sino que también tiene una faceta politi-
ca, es decir, de falta de capacidad para influir sobre las decisiones de todo
tipo, lo que termina por negarle al pobre el desarrollo pleno de todas sus
capacidades. Se refiere a una inadecuada distribucién de la riqueza, asi co-
mo de la capacidad de autonomia personal. Ambos aspectos tienen una im-
portancia crucial, de ahi que tanto el tema de la focalizacién como el de la
participacién de los beneficiarios en la toma de decisiones con respecto
a los programas que los atienden sean fundamentales para evaluar la forma
en que estos programas cumplen su funcién en América Latina, y en Méxi-

12 Un estudio muestra que ser mujer aumenta en 20% la probabilidad de pertenecer al
quintil més pobre de la poblacién. George Paschropoulos et al., Poverty and Income Distribution
in Latin America, The Story of the 1980’s, Washington, The World Bank, Technical Paper niim.
351, 1997, p. 27, citado en Alberto Diaz Cayeros, “Una perspectiva comparada de las politicas
sociales. Viabilidad politica de su focalizacion”, Revista de Trabajo Social, nim. 21, 1998, p. 40.

13 Dami4n Salcedo, op. cit, p. 26.
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co en particular. Sin embargo, como esta definicién de pobreza despierta
sospechas, parece que hace falta el elemento teérico y practico que enlace
ambos lados de la ecuacién. Esto lo argumentaré en los siguientes apartados.

FOCALIZACION DE LOS RECURSOS EN EL COMBATE A LA POBREZA

Desde mediados de la década de los ochenta, la crisis econémica y la invia-
bilidad fiscal del Estado “populista” abrié paso al cuestionamiento de las po-
liticas y planes sociales del pasado. Una de las criticas fundamentales se cen-
tré en que el tipo de programas instrumentados a partir de un criterio de
asignacion universalista (acceso irrestricto) o vinculado a la posicién labo-
ral de los beneficiarios dejé fuera de los apoyos sociales a amplios sectores
de la poblacién (fundamentalmente rurales). Al contrario de lo que se pre-
tendia, dicho esquema brindé mayores bienes y servicios a grupos corpora-
tivamente organizados, a los trabajadores urbanos del sector formal y a las
clases medias.!* Dada la reduccién generalizada de los presupuestos pibli-
cos que exigia el cambio de modelo de desarrollo, el tema del 6ptimo apro-
vechamiento del gasto, y de la compensacién de los grupos que de manera
temporal serian afectados por las politicas de ajuste, orienté el debate sobre
la pobreza hacia la necesidad de focalizar el gasto social. Se argument6 que
la provisién universal de bienes y servicios era demasiado costosa, que pro-
movia el paternalismo y el clientelismo y que, en general, no contribuia a
aliviar la pobreza en el largo plazo.

La demanda de focalizar, no exenta de controversias,!® exige dirigir el
gasto publico hacia las areas geograficas que presentan mayor necesidad, de
manera que se concentren recursos en aquellos que realmente los requie-
ren. De ahi la opcidén de las trasferencias relacionadas con indicadores tales
como el ingreso personal, en vez de utilizar subsidios generalizados o diri-
gidos a ciertos grupos ocupacionales.!6 Se trata de mejorar la eficiencia en

14 Bertha Lerner, op. cit., p. 92,y Carlos M. Vilas, “De ambulancias, bomberos y policias: la
politica social del neoliberalismo (notas para una perspectiva macro)”, en Las politicas sociales de
Meéxico en los afios noventa, México, Instituto Mora-UNAM-FLACSO-Plaza y Valdés, 1996, p. 121.

15 Hay consenso en cuanto a la necesidad de generar programas dirigidos a mejorar las
condiciones de aquellos que estin en la peor posicién de la escala social. Sin embargo, €l po-
tencial de movilizacién politica de dichos programas y el hecho de que sean ampliamente
promovidos por organizaciones financieras internacionales, como el Banco Mundial y el Fon-
do Monetario Internacional, han propiciado un apasionado debate acerca de sus ventajas y
desventajas, no siempre guiado por argumentos equilibrados y objetivos.

16 Anthony B. Atkinson, “On Targeting Social Security: Theory and Western Evidence
with Family Benefits”, en Dominique van de Walle y Kimberly Nead, op. cit., p. 25.
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la asignacién de recursos, reducir la utilizacién de instrumentos inflaciona-
rios y fomentar la corresponsabilidad de los receptores, pues en muchos ca-
sos se les exige contribuir con recursos o con trabajo.

El esfuerzo por focalizar tuvo su primera prueba con la creacién de
fondos sociales (por ejemplo, el Fondo Social de Emergencia de Bolivia cre-
ado en 1986!7) que tenian como objetivo eludir las estructuras corporativas
y burocraticas, en muchos casos ligadas de manera directa al titular del Po-
der Ejecutivo.!® La manera de garantizar que los recursos “den en el blan-
co” es el establecimiento de un grado importante de condicionalidad, es
decir, los disenadores de los programas determinan con qué criterios se
construye el perfil de la poblacién que requiere atencion de modo mas
apremiante. Esto se ha convertido, en general, en un complejo ejercicio de
recoleccién de datos estadisticos y de elaboracion de formulas de distribu-
cién de los recursos, ya sea en funcién de una determinada linea de pobre-
za o de un agregado de estadisticas sobre salud, educacioén y nutricion.

En México, la discusiéon sobre la mejor férmula para repartir los recursos
del combate a la pobreza ha tenido un lugar central; de hecho, parece que el
refinamiento estadistico de dichas férmulas se ha convertido en un fin en si
mismo.!9 El resultado ha sido la definicién de ciertas zonas prioritarias en el
combate a la pobreza y un mapa de la distribucién de los pobres en el terri-
torio nacional con un importante grado de detalle. La operacién de los pro-
gramas, sin embargo, parece no haber recibido la misma atencién dentro del
analisis. En general, se considera que la creacién de una estructura alternati-

17 Un estudio sistematico de este caso, en Marco Antonio Mena Rodriguez, Sencillo mode-
lo de definicion de problemas en el andlisis de politicas piiblicas, ilustrado con el diserio de los Fondos de
Inversion Social del Banco Mundial en América Latina, tesis de licenciatura en administracién pi-
blica, México, El Colegio de México, 1997.

18 En el caso del Programa Nacional de Solidaridad, Maria del Carmen Pardo considera
que la estrategia central consistié en concentrar la mayor cantidad de recursos en manos del
Ejecutivo, de manera que su titular los distribuyese discrecionalmente para lograr el control de
los grupos de bajos ingresos. El problema fue que, al convertirse en una estructura paralela a
la institucional, dependia en extremo del apoyo presidencial y sus beneficios constituian una
“dadiva” que el presidente otorgaba o quitaba segtn lo requiriera la construccién de equili-
brios sociales. Maria del Carmen Pardo, “La politica social como dadiva del presidente”, Foro
Internacional, nims. 143-144, 1996, p. 294.

19 yéase Santiago Levy, “La pobreza extrema en México: una propuesta de politica”, Es-
tudios Econdmicos, nam. 1, 1991, passim. Este refinamiento ha tenido consecuencias politicas en
nuestro pais. Por ejemplo, la controversia acerca de la descentralizacion de los recursos del ra-
mo 26 (hoy 33) del presupuesto de egresos, que incluso llevé a un proceso de controversia
constitucional en el caso del estado de Puebla. Para una revisién de los efectos distributivos de
las diferentes férmulas presupuestales, Juan Pablo Guerrero et al , La descentralizacion de los fon-
dos de aportaciones federales (ramo 33). Andlisis preliminar. de sus efectos y riesgos, México, Centro de
Investigacién y Docencia Econémica, “Documentos de Trabajo”, s.fi
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va (como en el caso del Programa Nacional de Solidaridad, durante el sexe-
nio 1988-19942%) o la utilizacién de recursos administrativos ya existentes
(como opera €l programa PROGRESA, en el presente sexenio) es suficiente pa-
ra garantizar que los beneficiarios “legitimos” seran atendidos. Se trata de
una vision instrumental de la administracion puablica; es decir, de organiza-
ciones que deben aplicar mecanicamente los parametros que establece co-
mo normas ¢l equipo disenador de la intervencion. El problema que se iden-
tifica de inmediato es que se corre el riesgo de que la identificacién de “los
pobres”y los “extra pobres” por medio de categorias técnicas caricaturice el
asunto, y se ignore que las situaciones de pobreza se caracterizan por un alto
grado de complejidad y heterogeneidad, y por tener fronteras nebulosas. Se
puede perder de vista el hecho de la multicausalidad de la pobreza,?! res-
tringiendo asi la definicion a la simple carencia de servicios.??

La falta de reflexion acerca de la forma mas adecuada de gestionar los
programas “focalizados” hace atin mas dificil la comprension del problema;
con ello, se complica también la eliminacién de los dos tipos principales
de errores que estos proyectos tienen que enfrentar. Por una parte, estan los
errores que se refieren a la incapacidad para alcanzar a todos los miem-
bros del grupo “objetivo”, conocidos igualmente como errores tipo “F” (del
inglés failure). Se trata de errores en la defincién de la meta principal de la
focalizacion.?® Un ejemplo de este tipo de falla es la distribucién de com-
plementos alimenticios de manera excesivamente racionada, a tal punto
que no todos los afectados por una hambruna alcanzan a beneficiarse. El
segundo tipo de error, o errores “E” (excessive coverage), se refiere a la asig-
nacién de beneficios a personas, familias o grupos que no cumplen con los
requisitos establecidos por el programa. En este caso, el ejemplo tipico es el
otorgamiento de subsidios generalizados para el consumo de alimentos en
una sociedad, de los cuales no s6lo se benefician los mas pobres, sino tam-
bién aquellos que tienen una condicién menos grave. Incluso, pueden be-
neficiarse mas estos ultimos que los primeros, debido a su mayor capacidad
de consumo.

Ambos tipos de errores erosionan la eficiencia de los programas: los
errores del tipo “E” aumentan los costos sin generar beneficios (como es el

20 yéase Maria del Carmen Pardo, op. cit., p. 308.

2! Quizds como en ningtin otro fenémeno, la pobreza sea un hecho cuyas causas y natu-
raleza son infinitas e incalculables.

22 Graciela Cardarelli y Ménica Rosenfeld, Las participaciones de la pobreza, Buenos Aires,
Paidés, 1998, p. 84.

231 .a tipologia de los errores de la focalizacién se reproduce de Giovanni Andrea Cornia
y Frances Stewart, “Two Errors ofi Targeting”, en Dominique van de Walle y Kimberly Nead,
op. cit., p. 351.
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caso de las transferencias universales a aquellos que no son pobres), mien-
tras los del tipo “F” reducen tanto los costos como los beneficios (al alejar
el monto y el alcance de los beneficios del 6ptimo social).?4 La eliminacién
de estos dos tipos de errores se enfrenta a obsticulos de diferente naturale-
za, pero que ponen el acento en los encargados de llevar a cabo los progra-
mas y de distribuir sus beneficios, es decir, los funcionarios intermedios o
mediadores.

Los mediadores deben ser los principales responsables de recabar la in-
formacion necesaria para mejorar la aplicacion de los recursos, por lo que
requieren de sensibilidad con respecto al medio en que operan. El con-
cepto de focalizacién parece ignorar el hecho de que la intervencién pi-
blica afecta el comportamiento de los integrantes y la composicién de los
grupos objetivo. Como sefiala Sen:

Si los supuestos piblicos objetivo fuesen facilmente identificables y pasivos, ello
implicaria el fin de la cuestién —todos convergiriamos en la definicién de una
estrategia adecuada, con cuyos méritos estariamos de acuerdo. Algunos de los
argumentos mas agudos en favor de la focalizacién crean una sensacién in-
quietante que lleva a pensar que en realidad se trata de la visién de aquellos que
no creen en la focalizacién como medio para la eliminacién de la pobreza. La
naturaleza del verdadero problema de la eliminacion de la pobreza difiere de
ello precisamente porque la gente involucrada actia y reacciona, se angustia y
huye en respuesta a las politicas dirigidas a acabar con la pobreza.?

Los beneficiarios tienen sus propios motivos y reacciones, su propia psico-
logia, ademas de estar inmersos en relaciones econdmicas, sociales y politi-
cas particulares. Ante todo esto, la gestion de los programas debe ser sensi-
ble. Existen diferentes obsticulos que enfrentar. Los mas relevantes son:

1. Asimetria de la informaciéon:  en general, la interaccién de los trabaja-
dores del programa y los clientes se caracteriza por la asimetria en la infor-
macién, es decir, unos y otros cuentan con un conjunto limitado de datos
acerca de las condiciones de vida, intensiones y objetivos de los demas.26 El
primer efecto posible de este hecho es que aquellos que no cumplen con los
requisitos impuestos por el programa intenten enganar a los funcionarios al
proporcionar informacién falsa o ambigua. Se trata de un problema de

24 Anthony B. Atkinson, op. cit., p. 51.

% Amartya Sen, “The Political Economy of Targeting”, op. cit., p. 12.

26 Laurence E. Lynn, Jr., “La realizacién de las politicas como un bien colectivo: una pers-
pectiva estratégica de 1a gestién de programas sociales”, en Barry Bozeman (coord.), La gestion
priblica. El estado del arte, México, Fondo de Cultura Econémica, 1998, p. 168.
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“agente principal”, en el que el gobierno tiene como ohjetivo inducir a quie-
nes tienen las caracteristicas establecidas a pedir el apoyo, mientras trata de
asegurarse que todos aquellos que lo solicitan en verdad sean merecedores
de los beneficios. La reaccién serd integrar un sistema de recompensasy cas-
tigos que intente detectar a los que hacen trampa. El riesgo es que con tal sis-
tema se puede cometer errores que terminen por excluir de manera injusta
a beneficiarios honestos.2” Esto también tiene efectos sobre los incentivos pa-
ra que los beneficiarios legitimos presenten solicitudes de ayuda, por miedo
a no cumplir verdaderamente con las exigencias del programa.

Se debe tener en cuenta que los datos estadisticos no siempre son tan
completos o acertados como para permitir una trasferencia automadtica de
los bienes o servicios. En general, es probable que se requiera la compro-
bacién in situ de informacién como la relativa al statuslaboral presente (em-
pleado o desempleado), el nimero de integrantes de las familias, el domi-
cilio actual, la asistencia a la escuela, entre otros datos.28

2. Distorsion de incentivos:  la trasferencia de beneficios sociales puede
alterar la conducta econdmica de los beneficiarios; por ejemplo, reducir su
nivel de ingresos voluntariamente para no perder algin tipo de subsidio o
no realizar el esfuerzo suficiente para buscar trabajo si se cuenta con un se-
guro contra el desempleo. La definicién de las caracteristicas exigidas a los
beneficiarios, en consecuencia, tiene un efecto sobre la forma en que se
conducen las personas.?? En el 4mbito de los programas contra la pobreza,
recibir bienes o servicios provenientes del gobierno puede debilitar las re-
des de solidaridad que en algunas comunidades garantizan la redistribu-
cion de los riesgos y la subsistencia de los miembros menos aventajados. El
problema es que una vez que tales redes se han perdido, es muy dificil re-
cuperarlas,?® lo que puede empeorar la situacién de los beneficiarios cuan-
do, por alguna razén, el programa de apoyo gubernamental reduzca sus
ayudas o desaparezca.3! Este es el tipico caso de las “soluciones adictivas”,

27 Amartya Sen, “The political Economy of Targeting”, op. cit, p. 12.

28 Anthony B. Atkinson, op. cit., p. 52.

29 Existen indicadores menos disruptivos que otros. Véase Amartya Sen, “The Political
Economy of Targeting”, op. cit., pp. 17-19.

30 E] problema se refiere a que muchos esquemas de apoyo a los pobres pueden socavar
los “beneficios intangibles”, en términos de Hirschman, sobre los que se basan la confianza
y los intercambios regidos no por la 16gica del mercado sino por la reciprocidad. Los benefi-
cios intangibles se refieren a la experiencia que se tiene al emprender una accién colectiva con
un grado razonable de éxito en cuanto a la obtencién de beneficios comunes. Véase Albert O.
Hirschman, El avance en colectividad. Experimentosipopulares en América Latina, México, Fondo de
cultura Econémica, 1996.

31 Un ejemplo es la introduccién de la medicina alépata en comunidades alejadas, lo que
propicia la pérdida del conocimiento acerca de los recursos curativos del propio medio (la her-
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que pueden promover la dependencia y debilitar las capacidades de las per-
sonas para buscar soluciones viables a sus propios problemas.??

3. Diferencias en la capacidad o motivacion para reclamar. los beneficios:  los
habitantes objeto de los programas focalizados que pertenecen a un estra-
to que, por definicién, tiene niveles de educacion y de acceso a la informa-
cién bajos, pueden verse impedidos para obtener los beneficios de los dife-
rentes programas, incluso cuando cumplan con los requisitos exigidos. Esto
puede ser consecuencia tanto del desconocimiento de los tramites que es
necesario realizar o de que se retinen los requisitos, asi como de la lejania
de los centros de atencién. Pero, de manera fundamental, se debe a la fal-
ta de influencia de los beneficiarios sobre los prestadores de los servicios, es
decir, a su falta de capacidad para “hacerse oir”.3

Casos mas complicados se refieren al hecho de que la provisién de be-
neficios a partir de una definicién de “quién es pobre” puede llegar a tener
connotaciones estigmatizantes para ciertos miembros de un conjunto iden-
tificado desde fuera. Este efecto puede ser acentuado por el trato recibido
o por las condiciones de calidad en que se proveen los beneficios.3*

4. - Viabilidad politica: la continuidad politica de los programas de combate
a la pobreza enfrenta serios riesgos provenientes de dos tipos distintos de
fuentes, pero que tienen una estrecha relacién entre si. Por un lado, la fal-
ta de apoyo nacional a este tipo de programas. Debido a que se refiere a
grupos especificos de la sociedad, que en general se encuentran en una si-
tuacién de desventaja en cuanto al aprovechamiento de sus derechos poli-
ticos y econémicos, el mantenimiento de los esfuerzos por concentrar re-
cursos en estos grupos vulnerables depende en gran medida de que se
tenga eco en grupos sociales mas poderosos.®® El problema radica en que
los que pagan impuestos estén de acuerdo en que los presupuestos publicos
que financian se dirijan justamente a las personas que no contribuyen en

bolaria, por ejemplo), provocando la desproteccion de las personas en el momento en que fal-
tala medicina industrializada. Entrevista con un dirigente de Chiltak, A.C, San Cristobal de las
Casas, Chiapas, marzo de 1999.

32 Paul Senge, The Fifth Discipline: The Art and Practice of the Learning Organization, Nueva
York, Doubleday-Currency, 1990.

33 Esto incluye la falta tanto de una adecuada representacion de sus intereses frente a las
instancias de decisién, y de tiempo para realizar trimites, como de influencias y de capacidad
para corromper en favor propio a los empleados piiblicos. En resumen, “es dificil redireccio-
nar hacia los pobres el gasto que antes llegaba a los grupos medios; en general presionan po-
co o mal por falta de experiencia y por su propia vulnerabilidad; ademas, no son los pobres
quienes disehan los programas, sino técnicos de clase media o los funcionarios de organismos
internacionales”. Carlos M. Vilas, op. cit., p. 123.

34 Anthony B. Atkinson, op. cit., p. 56.

35 Amartya Sen, “The Political Economy...”, op. cit., p. 20.
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nada o que contribuyen muy poco a la recaudacion fiscal.36 Por otro lado,
la focalizacion de los recursos publicos tiene un papel sensible en las luchas
redistributivas entre los actores incluidos y excluidos del programa. Esto se
acentia en escenarios de restriccibn econdémica en que los beneficios
“atienden con poquito a pocos”,%” y en comunidades rurales tradicionales
(indigenas sobre todo), en donde el sistema de redistribucién comunitaria
se ve enfrentado a una asignaciéon de recursos individual o familiar, y los
programas publicos pueden llegar a generar disfunciones en las relaciones
interpersonales. Ademas, en el ambito local (barrios, caserios, comunida-
des, ranchos)®8 es comtn que los problemas personales, comunitarios o €ji-
dales afecten el rendimiento de los proyectos sociales. El resultado puede
ser que se agraven o multipliquen las condiciones de pobreza, al mejorarse
la situacién de un grupo y mantenerse en la marginacién a otros.3?

Como se puede apreciar, la reduccion de los errores de focalizacién in-
volucra aspectos que van mas alla de la definicién de fé6rmulas de distribu-
cién y de requisitos de acceso. Estamos frente a problemas de gestién de los
recursos, de relacién entre los actores y el personal del programa. Los pres-
tadores de los diferentes servicios no son simples “mensajeros” que entre-
gan paquetes que tienen una direccién clara e indiscutible. Por el contrario,
se trata de agentes que interactian de forma compleja con los receptores y
con los disenadores del programa. Los receptores, por su parte, tampoco
son sujetos pasivos en espera de ser “focalizados”, sino que también se
encuentran inmersos en una compleja serie de relaciones sociales, econé-
micas e, incluso, politicas que determinan la forma en que establecen vincu-
los con los representantes del gobierno y de otras organizaciones. Es por
esta razén por la que la discusion sobre la mejor forma de concentrar los es-
fuerzos en los grupos mas vulnerables se ha desarrollado de manera
incompleta, si no es que equivocada. Los motivos para suponer esto son, en-
tre otros, los siguientes:

36 Alberto Diaz Cayeros plantea este problema en el marco mas general de la politica so-
cial. Fl encuentra la solucién en que se convenza a los contribuyentes de que los programas
sociales son una especie de “bien piiblico”, cuyos beneficios son disfrutados por toda la pobla-
ci6én, dentro de una estrategia de desarrollo integral. Op. cit., p. 42.

37 Graciela Cardarelli y Ménica Rosenfeld, op. cit., p. 85.

38 Fs bien sabido que, en el dmbito local, los partidos politicos tienen un papel radical-
mente diferente del que desempefian en el mbito nacional. En muchas ocasiones factores es-
trictamente comunitarios (disputa por tierras o recursos de la regién, entre otros) son los de-
terminantes de la afiliacién a uno u otro partido, lejos de las consideraciones ideolégicas y de
las plataformas y estatutos formales. Véase Miguel Bazdresch Parada, “Gestién municipal y
cambio politico”, en Mauricio Merino, En busca de la democracia municipal. La participacion ciu-
dadana en el gobierno local mexicano, México, El Colegio de México, 1994, p. 55.

39 Carlos M. Vilas, op. cit., p. 124.
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En primer lugar, es imposible reducir los errores de un esquema de
identificaciéon de phblicos objetivo si no existe un modelo de gestion que
sea sensible con respecto al entorno en que opera, ademas de contar con
mecanismos que garanticen la definicioén estratégica de objetivos por al-
canzar y permitan la asignacién cada vez maés eficiente de los beneficios a
partir de una mejora paulatina de los criterios de operacion. Cualquier
agregado estadistico (por util que pueda ser para identificar areas priorita-
rias grosso modo) implica, por una parte, agregacion de errores y fallas y, por
otra, inflexibilidad para ajustarse ante la ausencia de datos nuevos o mas re-
finados. Esto da lugar a la separacién entre los problemas “ciertos cotidia-
nos¥ y las respuestas que entregan los programas de combate a la pobre-
za. El éxito supone no darle el complemento alimenticio a quien no lo
requiere (aunque se le haya incluido estadisticamente en el programa) y
darselo al desnutrido, aunque no aparezca en la lista determinada por fun-
cionarios externos a la comunidad.#! Es ahi donde las organizaciones pu-
blicas deben “aprender a aprender”y, por la misma razén, trasladar la aten-
cién hacia las personas que finalmente entregan los bienes y servicios y que
tratan directamente con los beneficiarios: los trabajadores sociales, los pa-
santes que realizan servicio social, los promotores comunitarios, los media-
dores en general. Poner los recursos humanos de los programas sociales en
el centro de la discusién sobre la focalizacion permitira mejorar la eficien-
cia del gasto, al tiempo que brindari herramientas para la administracion
del conflicto.

En segundo lugar, el acalorado debate sobre la idea de focalizar ha te-
nido como efecto convertir dicha forma de asignacion del gasto social en un
fin en si misma, lo que ha pasado por alto el hecho de que la meta Gltima
es, de manera fundamental, mejorar la calidad de vida de los ciudadanos
miembros de una comunidad politica (el Estado-nacién). Esto es, se ha de-

40 Mauricio Merino emplea esa expresion para referirse a aquellas situaciones que son
sentidas por los individuos y comunidades como “problemas” en su quehacer diario. Con re-
ferencia a esto, dice que “podria afirmarse que muchos de los conflictos municipales que tie-
nen lugar a lo largo del territorio nacional, podrian haberse evitado con una asignacién mas
cuidadosa del gasto pablico”. “sConclusiones? Obsticulos y promesas de la democracia muni-
cipal”, en Mauricio Merino (ed.), En busca de la democracia municipal. .., op. cit., 294.

41 En el caso del Programa de Educacién, Salud y Alimentacion (PROGRESA), los pasantes
de medicina que realizan su servicio social estin obligados a tomar en sus manos la reparti-
cién de suplementos alimenticios, pero no tienen ninguna capacidad de decisién para en-
mendar errores en la asignacion preestablecida. De esta forma, sélo se les acumula mas trabajo
y responsabilidad, pero no pueden utilizar sus capacidades para determinar la mejor asigna-
cién de los recursos. Entrevista con un prestador de servicio social, Chapultepec, municipio de
Huamantla, Tlaxcala, diciembre de 1998.
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jado de lado el sentido publico de la accién social, considerando a los po-
bres simplemente como personas carentes de servicios piiblicos a los que
hay que transferir beneficios para paliar su situacién, como a un paralitico
se le da tratamiento aunque se sabe que siempre ser paralitico. El resulta-
do es que se impide la obtencién de consensos alrededor de una visiéon de
futuro y se bloquea el desarrollo de programas verdaderamente integrales.
También se imposibilita la creacion de redes que, con el aprovechamiento
de sinergias, realmente generen desarrollo humano, es decir, ampliacién
de las capacidades, tanto econémicas como de otra indole, entre los menos
aventajados. El gasto, por mas focalizado que esté, tendra un efecto relati-
vamente pequefio en las personas si no se relaciona con un proyecto mas
amplio de creacién de oportunidades tanto para mejorar la productividad,
la salud, la educacién, etc., como para participar en los circuitos de decision
publica que pueden afectar su vida.

El gran riesgo estd en que acciones estrictamente compensatorias pue-
den terminar por reforzar una estratificacién social dualista sin resolver el
problema del bienestar.*? Es aqui donde se vuelve importante la discusién
sobre la participacién de los pobres y sus comunidades en los programas
que buscan apoyarlos.

LA PARTICIPACION DE LOS POBRES

Otros temas que han dominado la reflexién sobre los programas contra la
q progr
obreza son, por una parte, la critica al paternalismo y, por otra, la corres-
P P P P Y: P
ponsabilidad en la promocién de los esfuerzos por mejorar la calidad de vida
de las personas. Como resultado, se ha propuesto la movilizacién de los po-
bres para que tengan un papel mds activo en el disefio y la ejecucion de las
para q & pap ylagj
politicas y programas sociales, para que aporten ideas y recursos (sobre todo

42 Teresa Inchaustegui y Alicia Martinez F., “Politica social y cambios de finales de siglo:
contexto y valores en la relacién con nuevos actores”, en Las politicas sociales de México en los arios
noventa, op. cit., p. 63. Al respecto, dice Claus Offe: “Cuanto mas especializadas se vuelven las
politicas sociales en términos de categorias sociales y categorias de necesidades, mas tlenden
a socavar aquella parte del apoyo piblico que se deriva del cilculo de probabilidad del interés
propio de cada uno. Cuanto mais individualizadas se vuelven las estructuras sociales, cuanto
mis difieren los modos de vida y cuanto mds fragmentados son los actores colectivos, menores
son las razones para que los individuos se vean a si mismos como pertenecientes a una deter-
minada categoria social con una comunidad compartida de destinos y riesgos socio-econémi-
cos, y mayores razones tendran los hacedores de politica social para ‘focalizar’ programas en
las siempre estrechas categorias sociales y categorias de necesidad.” Citado en Graciela Carda-
relli y Monica Rosenfeld, op. cit., p. 86.
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trabajo) como apoyo a las estrategias “neoliberales” en torno a lo social.*3 La
redefinicién de las esferas piiblica y privada, que ha involucrado a nuevos ac-
tores privados en la provision de bienestar a la poblacién, parece exigir que
los beneficiarios desarrollen una capacidad de intervencién efectiva, para lo
cual se hace necesario establecer un marco institucional de regulacién y par-
ticipacién que encauce la iniciativa social.#* De esta forma, la participacién
como una forma de gestion de los proyectos sociales se convierte en un com-
ponente del proceso de descentralizacién administrativa y en un reconoci-
miento del papel clave de las instancias locales en la politica social. %>

Este acento en la participacién se ha inspirado, en opinién de James

Midgley,® en diferentes corrientes intelectuales. A saber, el populismo (al
vincular el concepto de participacion con la “gente”), el individualismo de-
mocrético {por el compromiso con la democracia participativa) y el anar-
quismo (debido a suinherente factor antiestatal). Estemos de acuerdo o no,
es claro que el cuestionamiento de la capacidad de las burocracias ptblicas
para dar verdaderas soluciones a las demandas mas sentidas de las comuni-
dades, debido a su falta de flexibilidad, a sus limitaciones fiscales o a su irres-
ponsabilidad e impunidad,*” ha presentado el reto de mantener los servi-
cios sociales al tiempo que se les demanda desarrollar esquemas de gestion
mas incluyentes, que aprovechen las capacidades y recursos de los actores
“mas cercanos” a las situaciones problematicas. En esta direccién, hay por lo
menos tres tipos de retos:

a) La necesidad de brindar apoyos diferenciados que tomen en cuenta
tanto el monto del ingreso, como las caracteristicas comunitarias y
culturales de los beneficiarios.

b) Establecer una agenda y prioridades que respondan de forma mds
cercana a las demandas de la poblacién, independientemente de los
objetivos politicos de actores extracomunitarios.

¢) Permitir una gestion de los recursos mds trasparente, evitando la cons-
truccién de nuevas estructuras burocraticas y permitiendo el control
del destino y la utilizacién eficiente de los recursos por medio de la re-
presentacion de los beneficiarios (las llamadas “contralorias sociales”).

43 Bertha Lerner, op. cit., p. 74.

4 Teresa Inchaustegui y Alicia Martinez F., op. cit., p. 64.

4 David Arellano Gault y Liliana Rivera Sanchez, “Gobiernos locales: innovaciones y pers-
pectivas en la gestién de la participacién social”, en Gestidn y Politica Piiblica, vol. VIIL, nim. 1,
primer semestre de 1999, p. 92.

4 James Midgley, “La politica social, el Estado y la participacién de la comunidad”, en
Bernardo Kliksberg (comp.), Pobreza: un tema impostergable. Nuevas respuestas a nivel mundial, Ca-
racas, Fondo de Cultura Econémica, 4* ed., 1997, p. 209.

47 Teresa Inchaustegui y Alicia Martinez F., op. cit., p. 72.
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La participacion, entendida como un elemento que promueve la efi-
ciencia, se considera un instrumento favorable a la ampliacién de la capa-
cidad de gobierno:

[...] la descentralizacién libra de los inconvenientes de la concentracién del
poder y revitaliza la legitimacion de éste, mientras que la participacién contri-
buye a la aceptacién social de las decisiones administrativas y desburocratiza la
interpretacién del interés general, dado que se sigue haciéndolo descansar en
ultimo término sobre la idea clasica de legitimacién del poder, a saber: en re-
gulaciones juridicas provenientes de un Estado que articula las relaciones de los
grupos de poder por medio de una democracia representativa.*®

En términos de la gestion de los programas sociales, la participacion en-
trafia un cambio de actitud en los prestadores de servicios, los intermedia-
rios y los disefiadores de las intervenciones sociales:

Personalmente, el nuevo enfoque sirve para aprender de los otros escuchan-
dolos; profesionalmente, para comprender que no somos los inicos expertos y
que muchos otros pueden contribuir al debate sobre la pobrezay el desarrollo;
e institucionalmente, para cambiar la cultura organizacional, los métodos y los
valores desde pricticas de “arriba hacia abajo” hasta posturas adaptables que in-
volucren la aceptacién de riesgos y el aprendizaje a partir de los errores.*?

Las paradojas de la participacién resultan evidentes de manera casi in-
mediata. En primer lugar, el grado de pobreza y marginacion de grandes
capas de la poblaciéon en América Latina, especialmente en México, de-
manda la canalizacion de una gran cantidad de recursos (materiales, tec-
nolégicos, humanos) pero, al mismo tiempo, las comunidades y nticleos
pobres que pueden recibir la ayuda carecen de la capacidad necesaria para
administrar y distribuir esos recursos, lo que genera la agudizacién de viejos
conflictos o la creacién de nuevos.? Llevada al extremo la participacién, ba-
jo la forma de la “autogestion radical”, es una via que sdlo agudiza la desi-
gualdad regional y comunitaria. De ahi que la inclusién de los beneficiarios
no pueda reemplazar la responsabilidad estatal en cuanto a las leyes y 1a mo-
vilizacién de dinero y empleados ptblicos, con el propésito de mejorar la
calidad de vida de los ciudadanos que se encuentran en situacién de po-

3 Carlos Guerra Rodriguez, “La participacién social y las politicas piiblicas: un juego de
estrategias”, en Laspoliticas sociales'de México en los afios noventa, op. cit, p. 75.
gl P op- ¢it, p
4 Caroline M. Robb, Can the Poor Influence Policy? Participatory Poverty Assesstments in the De-
veloping World, Washington, The World Bank, 1999, p. 2.
% James Midgley, op. cit., pp. 216-217.
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breza: estamos ante un problema piblico, en tanto no se encuentre su so-
lucién por parte de grupos particulares de interés.’! Es una situacién en
que se viven problemas colectivos sin solucién colectiva, es decir, en pala-
bras de Luis F. Aguilar, problemas que la sociedad generay que la sociedad
no acierta atin a resolver.’

En segundo lugar, y como resultado de lo expuesto arriba, la participa-
cién no garantiza un mejoramiento de la gestién. El problema principal es
que la participacién engendra sus propios problemas y su propia dinamica
(que muchas veces escapa del control de aquellos que la impulsaron en pri-
mer lugar).5® Como en todo proyecto de ingenieria social, estamos en el
mundo de las consecuencias imprevistas.> Esto remite a dos problemas adi-
cionales:

1. Lapromocién de la cooperacion:  debido a los bien conocidos proble-
mas de accién colectiva y a las carencias que por definicién determinan las
condiciones de vida de los pobres,? es dificil que con la intervencién es-
pontanea de grupos locales e individuos aislados se pueda lograr la movili-
zacion 6ptima de recursos en los distintos frentes que integran el problema
de la pobreza. No s6lo eso, sino que, en caso de que existan organizaciones
ya movilizadas de antemano, se tiene que enfrentar el problema de la repre-
sentatividad de los intereses incluidos, para darles orden y prioridad en las
agendas piiblicas. La participacion requiere entonces de un entramado de
reglas formales e informales que induzcan cierto tipo de participacién (pro-
positiva e institucional) frente a alternativas particularistas o destructivas.

51 «_..1 El &mbsito de lo piiblico rebasa, en cambio, la restriccién individual, privativa, y
concierne a lo que es accesible y disponible sin excepcién para todos los individuos de 1a aso-
ciacién politica, y lo que puede ser argumentado como algo que es de interés y utilidad para
todos los individuos de la asociacién politica.” Luis F. Aguilar Villanueva, “Estudio introducto-
rio” a su edicién de El estudio de las politicas priblicas, México, Miguel Angel Porriia Editor, 2® ed.,
1996, p. 28.

52 Luis F. Aguilar Villanueva, “Estudio introductorio” a su edicién de Problemas priblicos y
agenda de gobierno, México, Miguel Angel Porria Editor, 22 ed., 1996, p. 70.

53 David Arellano Gault y Liliana Rivera Sanchez, op. cit., pp. 114-155.

54 Segiin Karl Popper, todas las creaciones del intelecto humano (incluidas las organiza-
ciones, las politicas y programas publicos) forman una realidad separada pero real (el Mundo
M3), sobre la cual tenemos la ilusién de control, pero que realmente tiene una légica mis o
menos independiente, es decir, posee autonomia una vez que han sido creados sus compo-
nentes. Véase El cuerpo y la mente, Buenos Aires, Paid6s, 1997.

55 Los mas pobres entre los pobres son especialmente débiles. Su capacidad de organiza-
ci6én y de gestion se ve limitada por el hecho de que se encuentran en una lucha constante por
sobrevivir, Vease, por ejemplo, el caso de Solidaridad, en José Luis Reyna y Adalberto Garcia
Rocha (coords.), Solidaridad en Zacatecas: impacto de una politica priblica, México, El Colegio de
México, mimeo, 1993, p. 56.
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2. Mantener la participacion en la direccion y con la intensidad requeridas :
el aspecto fundamental que permite la continuidad de la accién colectiva
para alcanzar fines de beneficio comiin es la confianza. Esta puede provenir
de experiencias de cooperacidén exitosas o de algiin elemento de solidari-
dad que dé sentido a las acciones cotidianas que se realizan junto con los
demés. En opini6én de Arellano y Rivera,’® es posible identificar dos tipos
puros de participacion, cuyas caracteristicas facilitan u obstruyen la repro-
duccién de la experiencia cooperativa en el mediano y largo plazos:

a) Participacion solidaria: se sustenta en una red de pertenencia que in-
volucra y compromete por medio de mecanismos de identidad co-
lectiva en las acciones comunes. Se trata de relaciones de coopera-
cién que tienen un alto contenido de capital social,’’ constituido a
partir de la experiencia histérica y personal de los miembros de las
diferentes colectividades.

b) Participacion instrumental: se trata de la participacién que responde
al llamado de funcionarios piiblicos, con objetivos definidos de ma-
nera estrecha tanto en tiempo como en magnitud. Este tipo de par-
ticipacidn suele establecerse en un 4mbito formal, ritualista, que tien-
de a excluir a los sectores que no tienen recursos que aportar y que
defienden reivindicaciones poco atractivas para los sectores mas in-
fluyentes.58

Alargo plazo, s6lo el primer tipo de participacién mantiene la cohesiéon
de grupos heterogéneos alrededor de un proyecto comiin. El segundo tipo,
por tratarse de una participacién “inducida” desde arriba, tiende a soste-
nerse en tanto exista un intercambio claro y directo de beneficios entre los
participantes y los mediadores. En ese caso, el incentivo més comin es la
disponibilidad de recursos financieros, cuya limitacion principal es que pro-
mueven la accién colectiva estrictamente durante el tiempo en que se man-
tiene un flujo presupuestal constante.

Los esquemas de participacién son intrinsecamente conflictivos, ya que
se convierten en una via de acceso a recursos piiblicos por parte de grupos
locales en competencia; los programas participativos deben verse como un
medio de administraciéon de los conflictos locales. En general, tenemos por

56 David Arellano Gault y Liliana Rivera Sanchez, op. cit., pp. 104-114.

57 El concepto de capital social no es nuevo, pero se toma en el sentido que le dio Robert
D. Putnam: “Capital social se refiere aqui a los rasgos de la organizacién social, tales como la
confianza mutua, las normas y las redes que pueden mejorar la eficiencia de la sociedad al fa-
cilitar la coordinacién de las acciones...”. Making Democracy Work. Civic Traditions in Modern
Italy, Princeton, Princeton University Press, 1993, p. 167.

58 Graciela Cardarelli y Ménica Rosenfeld, op. cit., p. 82.
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lo menos tres tipos de actores: asistidos, mediadores y disefiadores o pre-
supuestadores. De los primeros se espera la subordinacién a los consejos,
guias y procedimientos de quienes canalizan la ayuda. Los mediadores de-
ben cubrir las necesidades del asistido, pero al mismo tiempo tienen que
dar cuenta de sus actos a los disefadores o presupuestadores. El mediador
debe tener presentes los intereses de ambas partes y ofrecer un tipo de apo-
yo que sea tenido como valioso tanto por el beneficiario como por el pre-
supuestador.’? Asi, los mediadores —es decir, el personal “en el campo”™- se
vuelven promotores, canalizadores y también moderadores de la demanda
social local, por lo que tienen que mantener la participaciéon dentro de los
limites institucionales y en un grado de motivacién suficiente.®’ En resu-
men, desempenian un papel de control social fundamental. A pesar de este
hecho, se ha brindado poca atencién al papel de los mediadores y a las me-
jores formas de gestionar la participacién que pueden estar a su alcance. Es-
to es especialmente importante si estamos atentos al hecho de que la parti-
cipacién ciudadana o comunitaria puede llegar a ser dificil de predecir en
su curso e igualmente dificil de controlar.

Nuevamente, como en el caso de la focalizacién, la participacién se ha
convertido en un fin en si misma, olvidandose que el objetivo final debe ser
mejorar la calidad de vida de las personas. La participacién puede dar lugar
a serias limitaciones que contradicen ese fin ltimo. A continuacién men-
ciono tres:

1. Aislamiento de los programas participativos respecto de ciertos aspectos sociales
que determinan la persistencia de las condiciones de pobreza.6! Este proble-
ma tiene que ver con el hecho de que los programas se aplican en un terri-
torio y en torno de algunos problemas en los que concurren diferentes au-
toridades vy ;jurisdicciones. En general, facilita la gestion participativa el
mantener los proyectos dentro de los limites de los barrios pobres, por me-
dio de intervenciones concretas, por lo que dificilmente se involucra de ma-

%9 Sebastidn Sarasa, op. cit., plantea este modelo en el caso del altruismo. Este complejo
sistema de interaccién da lugar a estrategias diversas. Véase Laurence E. Lynn, Jr., op. cit.,
pp. 168-174.

60 Entrevista con el coordinador del Centro de Atencién Social Francisco 1. Madero, Pro-
grama Canadas, municipio de La Independencia, Chiapas, marzo de 1999.

61 Mary Racelis subraya que es com@n que esta reduccién del zmbito de actuacién de las
politicas de desarrollo social sea acompanada de una reduccién de los fondos asignados a ellas,
comparados con los presupuestos generales de los gobiernos, lo que limita el alcance de sus
proyectos. Este es el caso de varios paises de América Latina, aunque no necesariamente el de
México. “Movilizando a la poblacién para el desarrollo social. Enfoques y técnicas para la par-
ticipacion popular”, en Bernardo Kliksberg, op. cit , p. 243.
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nera coordinada a diferentes instituciones ptiblicas y privadas, ni a los tres ni-
veles de gobierno.5?

2. La accién social organizada tiende a autolimitarse: la capacidad de
transformacion de la realidad por parte de las organizaciones sociales estd
limitada por factores externos, pero también por su dinamica interna, que
contiene contradicciones, luchas de poder e intereses divergentes.53 Sobre
todo, hay que considerar que los movimientos de base y los grupos de pre-
sion popular enfrentan trabas para su reproduccion y autonomia, como son
las practicas clientelares, los sistemas de cuotas y, de manera fundamental,
la falta de un proyecto o visién de futuro, lo que los reduce a ser agentes de
descontento o mecanismos para obtener reivindicaciones inmediatas.5*

También limitan la accién dos extremos comunes en la légica que lle-
va a participar. Por una parte, esta el extremo del voluntarismo, que persi-
gue la consecucién de metas pasando por encima de las condiciones reales
que exigen un minimo ajuste, y empleando medios que muchas veces se
contradicen con los objetivos. Por otra, esta la posicién de denuncia, de exi-
gir el camplimiento de responsabilidades que lleva a la maxima pasividad,
y descansa en la adopcién de medidas cuya aplicacién atane exclusivamen-
te a las autoridades.%®

No es de extrafar que, en muchos casos, los proyectos dirigidos por la
demanda no ataquen la pobreza de modo adecuado, es decir, que se trate
de proyectos que no procuren mayores resultados para el nimero mas
grande de habitantes al menor costo econémico y social posible. No siem-
pre es verdad que los beneficiarios tengan una visién suficientemente com-
prensiva de su situacién como para hacer una evaluacion efectiva de los ser-
vicios y necesidades que es urgente atender.56

52 Graciela Cardarelli y Monica Rosenfeld, op. cit., p. 80. En particular, la participacién del
gobierno estatal y municipal tiende a limitarse al aspecto presupuestal.

63 Carlos Guerra Rodriguez, op. cit., p. 89. En palabras de Arellano y Rivera, “existen di-
ferentes proyectos de participacién social que defienden difexrentes conceptos de autonomia,
generados a su vez por distintas agendas sociales y politicas. La mayor parte (si no todos) de los
esquemas de desarrollo social que han impulsado la participacién en la escala local han sido
implementados dentro de una légica politica particular, o por lo menos han sido profunda-
mente afectados por la agenda politica especifica del lugar donde se instrumentan...”. David
Arellano Gault y Liliana Rivera Sanchez, op. cit., p. 116.

64 Carlos Guerra Rodriguez, op. cit., p. 89.

65 Ibid., p. 90.

66 En el caso de Solidaridad, éste fue un problema comiin entre los comités que definian
y vigilaban los proyectos por realizarse. Véase Nora Lusting, “Solidarity as a Strategy of Poverty
Alleviation”, en Wayne A. Cornelius, Ann L. Craig y Jonathan Fox (eds.), Transforming State-
Society Relations in Mexico. The National Solidarity Strategy, San Diego, Center for U.S.-Mexican
Studies, 1994, p. 94.
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3. Desviacion de la demanda por. restricciones presupuestales. no es poco
frecuente que, a pesar de los intentos por crear esquemas de seleccién y
agregacion de demanda “de abajo hacia arriba”, las limitaciones financieras
terminen por inducir la realizacién de ciertos proyectos, en contra de las
prioridades establecidas en forma comunitaria. De hecho, Ia imposicién de
techos financieros y de esquemas de financiamiento diferenciados (como lo
hacia hasta hace algunos afios la apertura programatica del ramo XXVI del
presupuesto federal) termina por forzar la aceptacién de ciertos proyectos
en lugar de otros. Es decir, en sitios donde se requiere agua potable o dre-
naje termina solicitindose una cancha deportiva, que es menos costosa.’
De ahi que, a pesar de que exista gasto y se pueda comprobar la realizacién
de obras y Ia entrega de servicios, no siempre se obtenga como resultado
una mejora sustancial de la calidad de vida, ni una solucién a los problemas
publicos mas urgentes.%

Todas estas limitaciones a la participacién afectan directamente su po-
tencial para alcanzar mejores resultados en los programas de combate a la
- pobreza. Sin duda, el ejercicio de las libertades democraticas y las dificulta-
des del gobierno para atender un enorme ciimulo de demandas hacen per-
tinente Ia utilizacién de métodos mas abiertos hacia los beneficiarios de los
programas de atencidn social, de tal modo que se permita una mayor mo-
vilizacién de recursos no convencionales y de innovacion. El éxito depende
de integrar adecuadamente la participacién en una visién que considere el
entorno en el que se actiia. La creacién de redes que posibiliten una res-
puesta integral, al aprovechar sinergias entre las diferentes organizaciones
publicas y privadas, supone un consenso para la construccién de estrategias
que ataquen, desde distintos frentes, las situaciones sentidas como proble-
maticas por la poblacién menos aventajada. Esto se relaciona con la inte-
gracién de los beneficiarios en circuitos cada vez mas amplios de decisién

67 Mauricio Merino ha expresado en distintas ocasiones la idea de que, en el Ambito gu-
bernamental, la oferta publica termina generando su propia demanda; es decir, aunque la co-
munidad nunca haya incluido en sus prioridades la construccién de una cancha deportiva, si
existe una oferta gubernamental para proveerla, se creara su demanda.

68 “Las soluciones quedan atadas a los recursos financieros y a las posibilidades de admi-
nistracién de la politica por parte de los aparatos de gobierno. De esta manera, se desplaza el
diagnéstico de la poblacién a lo posible de resolver con los recursos burocriticos disponibles,
excluyendo todos aquellos recursos con los que cuenta la sociedad, recursos valiosos como los
diagnésticos afinados a las complejas variabilidades (culturales, regionales, y econdémicas) de
los problemas que permitan situar la prioridad no en cada lugar, sino de cada lugar en relacién
con el propésito de la politica; lo que ademais posibilita elevar la eficacia del gasto.” Teresa In-
chaustegui y Alicia Martinez F., op. cit., pp. 73-74.
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politica, econémica y social, y al mismo tiempo con mayores capacidades de
desarrollo individual y comunitario por medio de dicha integracion. Lo an-
terior permitiria integrar a la estrategia de combate a la pobreza la faceta de
derechos y obligaciones que subyace en el concepto de ciudadania. Pero se
debe tener claro que la participacién es un medio de expansién de las opor-
tunidades, no un fin en si misma, y como medio debe integrarse en una
orientacién estratégica que permita sacarle el mayor provecho.

1A VISION ESTRATEGICA COMO ELEMENTO INTEGRADOR
DE LOS ESFUERZOS PUBLICOS

El éxito del Estado en promover la accién colectiva en busca de beneficios
comunes depende en gran medida de su capacidad para aglutinar al mayor
nimero de individuos y grupos posible alrededor de politicas, planes y pro-
yectos que den sentido a la accién piblica y a la cooperacién. La labor del
gobierno consiste en brindar alternativas que integren los intereses diversos
en una nocioén de interés “nacional” o de “bien comiin”. Dicha agregacién
es imposible sin cierta porcién de autoridad en la definiciéon de los valores
aceptables en la arena piblica.5? El Estado y sus agentes (el gobierno, sus
funcionarios y sus politicas) deben tener la capacidad para tomar decisio-
nes, responder a los conflictos y procesarlos, al tiempo que deben conservar
el propio poder.”® Se exige entonces que actiien de acuerdo con una 16gi-
ca que les permita cierta autonomia frente a los intereses particulares, pero
con sensibilidad respecto de los problemas que la sociedad enfrenta. De es-
ta forma, se evita la mercantilizacién de la arena piblica y la desmesurada
competencia por las rentas piiblicas entre las coaliciones redistributivas,”!

89 El Teorema de la Imposibilidad de Arrow ha dejado claro que, incluso en condiciones
minimas de democracia, es imposible llegar a un consenso acerca del orden de prioridades de
un grupo social, desde el mas amplio hasta el mas pequeiio. La iinica manera de arribar a una
ordenacién coherente de las preferencias sociales es relajar alguno de los supuestos democra-
ticos o de las exigencias logicas. Véase Kenneth J. Arrow, Social Choice and Individual Values,
Nueva York, John Wiley, 1963. El papel de la autoridad publica es mantener ciertas preferen-
cias fuera del conjunto aceptable de la esfera publica, por medio de un complejo proceso de
integracién de la agenda y de legislacién. Véase Kenneth A. Shepsle y Mark S. Bonchek, Ana-
Yzing Politics. Rationality, Behaviour and Institutions, Nueva York, W.W. Norton & Company,
1998, pp. 63-81.

70 Victoria Camps, “Etica del buen gobierno”, en Salvador Giner y Sebastian Sarasa (eds.),
Buen gobiernoy politica social, Barcelona, Ariel, 1997, p. 19.

71 El término de coaliciones redistributivas tiene un tratamiento teérico extenso en
Mancur Olson, The Logic of Collective Action, Cambridge, Cambridge University Press, 1965,
pp. 132-165.
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es decir, entre grupos de interés privados y exclusivistas.”? Se trata de lo que
Peter Evans llama - una “autonomia integrada” (embedded autonomy), que se
refiere a un equilibrio entre el aislamiento (profesionalismo) de los apara-
tos y programas publicos, frente al universo de intereses particulares de la
sociedad civil, y su profunda inmersién en la estructura social.”® Fuente fun-
damental de este tipo particular de autonomia es un aparato administrati-
vo profesional, con un fuerte sentido de misién publica y con una orienta-
cién estratégica,’* capaz de ofrecer un proyecto, una visién de futuro que
haga posible la asociacion de los actores alrededor de una definicién de in-
terés colectivo.

La integraci6én es necesaria porque las politicas deben dar respuesta a los
problemas que los actores privados perciben y deben sustentarse, a final de
cuentas, en actores privados para su implantacién. Una red concreta de con-
tactos externos permite al Estado evaluar, supervisar y moldear las respuestas
privadas a las iniciativas de politica pablica, tanto antes como después de su
ejecucién. Ademas extiende la red de inteligencia estatal y amplia las posibi-
lidades de que cualquier politica pablica [sea] llevada a cabo.™

Tanto la focalizacién como la participacién, al ser confundidas con los
fines de la intervencién estatal respecto de la cuestién de la pobreza, tien-
den a socavar la autonomia de dicha intervencién y a debilitar su sentido
publico. La primera puede adquirir el caracter de una mera distribucién de
rentas o beneficios entre los grupos mas organizados o influyentes (no ne-
cesariamente los mas pobres), a partir de un esquema clientelar de cambio
de bienes o servicios publicos por apoyo politico, es decir, manteniendo
una relacién directa entre gobernantes y gobernados fuera de los canales
formales de representacion y dejando de lado la idea de ciudadania (que se
define por un conjunto de derechos y obligaciones generales).”

72 Entre los desafios que se le imponen a la actividad piblica, estd retomar su papel co-
mo valor y como proyecto politico; es decir, como elemento de unificacién de los grupos y de
mediacién de los intereses materiales; como vinculo que promueve la accién colectiva. Carlos
Mongardini, “Las condiciones politicas de la gobernabilidad en la Europa Occidental”, en Sal-
vador Giner y Sebastidn Sarasa, op. cit, p. 33.

73 Peter Evans, “The State as Problem and Solution: Predation, Embedded Autonomy,
and Structural Change”, en Stephan Haggard y Robert Kaufman (eds.), The Politics of Economic
Adjustment: International Constrains, Distributive Conflicts, and the State, Princeton, Princeton Uni-
versity Press, 1992, p. 154.

74 José Luis Méndez, “:Del Estado propietario al Estado promotor? La politica hacia la mi-
cro, pequena y mediana industria en México 1988-1994”, Foro Internacional, nims. 143-144,
1996, p. 330.

75 Peter Evans, op. cit., p. 179,

76 En palabras de Lerner, “también tales programas [ de focalizacién] se caracterizan por
un nuevo contenido populista o popular, porque procuran negociar, cooptar a los pobres pa-
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Por otra parte, la participacién también puede perder de vista su obje-
tivo final, al concentrarse demasiado en el ciimulo desorganizado e inme-
diatista de demandas, que no siempre corresponden a las de la mayoria de
los integrantes de la comunidad ni son guiadas por un analisis global de la
situacion de pobreza. El resultado —asignacion erratica, poco consistente y
desarticulada de presupuestos— puede hacer que los programas sean inca-
paces de generar los consensos necesarios para reproducir la cooperacién
en esferas cada vez mas amplias y menos orientadas hacia la obtencién de
recursos presupuestales. La falta de integracioén y coordinacién de los es-
fuerzos puede terminar en soluciones que no correspondan a los proble-
mas, erosionando la capacidad de gobierno y alimentando la desconfianza
de las comunidades. Sin consensos es dificil la integraciéon de redes, tanto
entre grupos sociales como entre instituciones gubernamentales, por lo que
las respuestas disponibles no necesariamente corresponderan a la demanda
expresada. Finalmente, es poco probable que se mejore la calidad de vida
de las personas {que, si bien tendran mas servicios, aiin permaneceran mar-
ginadas) debido a que la participacién termina por reducirse a la coopera-
cién en forma de trabajo en las obras programadas y en la gestidon procedi-
mental o presupuestal de los proyectos o intervenciones locales concretas.

En resumen, la falta de mecanismos adecuados para guiar la focaliza-
cién y la participacion social en el desarrollo de programas y politicas pu-
blicas, que se sustenten en una integracién y autonomia de las instituciones
gubernamentales, tiene como consecuencia que los recursos no lleguen a
todos los que los requieren, no de manera eficiente, y que no se brinde la
debida atencién a la demanda, tanto la que se expresa por medio de la par-
ticipacién como aquella que surge de las necesidades de quienes no estin
en condiciones (tiempo, organizacién y conocimiento) de participar. El re-
sultado ultimo puede ser que la accién publica termine por desvirtuarse,
dando paso a relaciones entre proveedores de recursos publicos y clientes
particulares, que no se fundan necesariamente en la nocién de ciudadania
y bien comiin. La accién del gobierno en el caso de los programas contra la
pobreza serd entonces estrictamente reactiva, dependiente de las expresio-
nes particulares, e incapaz de introducir mejoras ni siquiera de forma in-
cremental.

Por estas razones, se debe pasar de la discusién sobre los inputs o insu-
mos de los programas sociales (recursos focalizados, definicién participati-
va de las demandas y corresponsabilidad entre gobierno y beneficiarios) al
proceso de asignacién de dichos insumos segiin fines y objetivos en com-

ra el combate a la pobreza y garantizar la gobernabilidad de las sociedades latinoamericanas”.
Bertha Lerner, op. dit., p. 94.
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petencia. Hay que poner en el centro la gestion de los programas contra la
pobreza, de modo que se permita la eliminacién gradual de los errores,
la construccién de consensos, la integracion de redes, la formulacion de
respuestas multiorganizativas e intergubernamentales y, finalmente, la in-
sercién de los beneficiarios en los circuitos de decision politica, econémica
y social, de cuya exclusion se deriva su situacién desventajosa.

Para lo anterior se debe tener en cuenta que, en la actualidad, el pro-
blema de la pobreza, con de sus fuentes tradicionales, se vuelve cada vez
mas persistente, debido a procesos politicos, econoémicos y sociales que se
desarrollan en dmbitos cada vez mis alejados de las comunidades locales.
La divisién internacional del trabajo, la orientacién exportadora de las
economias nacionales que requieren mantener niveles competitivos de
productividad, la dependencia de capitales transnacionales y el cambio tec-
noldgico acelerado tienden a agravar las desigualdades, tanto entre paises
como en el interior de las sociedades.”” En segundo lugar, el avance de sis-
temas democraticos no necesariamente se mueve en direccién de una igual-
dad de representacién de todos los intereses sociales. De hecho, los mas
pobres comiinmente sufren un importante déficit de representacion politi-
ca. Finalmente, sociedades mas individualizadas, como las que tienden a
predominar en la actualidad, pueden terminar por socavar los vinculos de
solidaridad social, dejando sin proteccién alguna a quienes se encuentran
fuera del mercado laboral y de bienes y servicios.

Todo esto significa que el entorno es cada vez mas importante en la
determinacion de logros en materia social, por lo que es fundamental inte-
grarlo en un adecuado esquema de gestién, de tal forma que sea posible
enlazar las estrategias a los riesgos y oportunidades de las comunidades po-
bres. Reducir la incertidumbre que rodea los esfuerzos de desarrollo social,
tanto en cuanto a la dindmica exterior como a la propia dinamica de los
programas, implica que las organizaciones y los actores que los sustentan ge-
neren formas de asignacién de los recursos y de canalizacion de la partici-
paci6én basadas en la producciéon continua de informacion. Nilos errores de
focalizacién ni los relativos a la participacion se pueden evitar por comple-
to de una vez. El reto es desarrollar estilos de liderazgo piiblico y esquemas
de asignacién de tareas y de evaluaciéon que permitan eliminar esos errores

77 La dicotomia clisica de clases opresoras y clases explotadas pierde su sentido al apare-
cer estratos sociales que simplemente no tienen ni siquiera las capacidades requeridas para ser
explotadas: s6lo estin ahi, al margen del resto de los intercambios sociales. Este problema ha
suscitado una reflexion amplia sobre el tema del desempleo crénico en Europa, que deja sin
oportunidades de desarrollo humano a una proporcién importante de la poblacién. Véase,
por ejemplo, Viviane Forrester, EL horror. econémico, México, Fondo de Cultura Econémica,
1996, y André Gorz, Miserias del presente, riquera de lo posible, Buenos Aires, Paidos, 1998.
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gradualmente, es decir, aprender de ellos para superarlos.”® Todo progra-
ma (y toda politica’) tiene la forma de una hipétesis causal: si se hace Xre-
sultara ¥, siendo X algiin tipo de intervencién piiblica (i.e., la dotacion de
despensas) y Y.un resultado social deseado (i.e., mejora de los niveles de nu-
tricion de una comunidad). La incapacidad de las organizaciones piblicas
y sus asociados para influir en la totalidad del entorno parte de que esta hi-
potesis se formula de forma poco clara (por lo que sirve poco como guia pa-
rala accién) o simplemente no se formula, lo que hace imposible saber qué
tipo de resultados serdn llamados “errores”, como identificarlos, y final-
mente cémo aprender de ellos.

La incertidumbre y la complejidad de los problemas exigen que se pien-
se hacia donde se quiere llegar para después definir como llegar alli. Por tan-
to, es preciso dar mayor importancia a la orientacion, al horizonte de las ac-
ciones, que a las acciones mismas, sin olvidar que también hay que ofrecer
rendimientos en la gestion rutinaria para contribuir a legitimar la adminis-
tracién publica. Si lo razonable para una organizacién es “pensar” a largo
plazo y con referencia al “entorno”,?° lo importante para definir sus actua-
ciones sera la filosofia que las impregna. Por tanto, el pensamiento estratégi-
co, mas que un conjunto de herramientas de aplicacién a la accién publica,
es una filosofia que busca el origen y el destino de ésta en condiciones que
permitan el fortalecimiento de la funcién social de la organizacién.?!

78 En este sentido, Popper considera que el avance del conocimiento humano (incluido
el conocimiento de problemas sociales complajos como es la pobreza) depende de la identifi-
caci6én de los errores antes que de su negacién. El error es el elemento mas informativo que
podemos hallar, pues simplemente falsea las conjeturas que tenjamos acerca de las conexiones
causales existentes en la realidad. Véase Karl R. Popper, Conjeturas y refutaciones. El desarrollo del
conocimiento cientifico, Buenos Aires, Paid6s, 1994, pp. 264-305.

79 Esta definicién de politica se encuentra en J.L. Pressman y Aron Wildavsky, Implemen-
tation, Berkeley, Berkeley University Press, 1973, p. xv. En términos de los programas de com-
bate a la pobreza, la discusién se ha centrado en cuiles deben ser los insumos para alcanzar ¥
(focalizacién, participacién), pero no hemos definido el proceso por medio del cual canaliza-
remos dichos insumos (proceso de construccién del vinculo X-Y) ni hacia adénde queremos
ir de manera especifica (Y).

80 para Mas y Ramié, el entorno se refiere al “mundo exterior” a la organizacién; es el
campo en el que las organizaciones actiian, del que reciben influencias variadas y su principal
activo son los clientes. Ahora, no todo lo que esta fuera de una organizacién es entorno; se tra-
ta s6lo de una porcién de ese “mundo exterior”. Se trata de un conjunto de variables externas,
no controlables por la organizacién, que tiene importancia para comprender el funciona-
miento de las variables internas. Jordi Mas y Caries Ramid, La auditoria operativa en la prdctica.
Técnicas de mejora organizativa, Barcelona, Marcombo, 1998, p. 66.

81 Isabel Bazaga Fernandez, “El planteamiento estratégico en el dmbito piiblico”, en Ra-
fael Baii6n y Ernesto Carrillo (comps.), La dministracion fniblica, Madrid, Alianza, 1997,
pp. 109-110.
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La visién estratégica, al tener en cuenta los factores politicos, econémi-
cos y sociales en la generacién de las lineas especificas de accién, responde
a la exigencia de conseguir resultados diferenciados, en distintas situaciones
y para distintas personas.?? En segundo lugar, permite el adecuado equili-
brio entre las evaluaciones subjetivas (las que parten de la vision de los be-
neficiarios) de la situacién y el conocimiento especializado desarrollado
fuera de las localidades (académico, cientifico o proveniente del analisis de
politicas). Es la integracién efectiva (y no sélo apartados en un documento
de diagnéstico) de lo “politico” y lo “técnico”,32 1o deseable y lo posible, por
medio de una revision critica de los factores de que depende la eficiencia,
factores tanto internos como externos al programa y a la organizacién que
lo lleva adelante. Se trata de fomentar, a partir de una misi6én®* o conjun-
to de valores que determinan el papel publico del programa®® y de una
vision de futuro, la accién colectiva de disefiadores, intermediarios y benefi-
ciarios en busca de una situacién piblicamente “deseable”. De ahi la impor-
tancia de los gestores de los diversos programas, es decir, de los miembros
de la organizacién creada para aplicar un programa, quienes deben ser con-
siderados como “exploradores que, junto con otros, intentan descubrir,
definir y crear valor piblico. En lugar de limitarse a disefiar los medios para

82 En palabras de Aguilar, “La homologacién y compactacién de la gestion piblica, con un
mismo formato para todas las situaciones, no parece ya la respuesta a los problemas piiblicos de
una sociedad con iniciativa.” Luis F. Aguilar Villanueva, “Estudio introductorio” a su edicién
de La implementacion de las politicas, México, Miguel Angel Porraa Editor, 22 ed., 1996, p. 91.

83 Isabel Bazaga, op. cit., p. 110.

84 Por misién se concibe la delimitacién del campo de las actividades factibles y repre-
senta el marco que encauza las acciones organizativas en cierta direccién. Se trata de la funcién
social fltima de la organizacién, el nicleo invariable que determina qué es la institucién y lo
que ésta persigue. La misién va concatenada légica y necesariamente con una vision, es su com-
plemento. La vision establece lo que la organizacién o programa quiere llegar a ser o lograr en
un lapso de tiempo determinado, y su planteamiento debe partir de la reflexién de la alta di-
reccién sobre los retosy perspectivas del contexto interno y externo para dar respuesta a las ne-
cesidades de sus clientes. Antonio Arguielles y José Antonio Gémez, Hacia la reingenieria educa-
tiva. El caso Conalep, México, Conalep-Noriega-INAP, 1999, pp. 65-70.

85 En el lenguaje de la nueva gestién piblica, se parte de una definicién del tipo de “va-
lor piblico” que se quiere agregar en una situacién social determinada. Es dificil llegar a un
concepto general de valor publico en todas las circunstancias, en todas las sociedades y cul-
turas. Sin embargo, pueden evaluarse diferentes aspectos como guia para formular una defi-
nicién casuistica: se crea valor piiblico al proveer bienes y servicios para ser disfrutados colec-
tivamente y que el mercado no puede producir o distribuir con eficiencia. También se crea
valor al cumplir con el deseo ciudadano de mantener una sociedad en orden, con organiza-
ciones publicas equitativas, eficientes y responsables. Para profundizar sobre este tema, véase
Mark H. Moore, Gestion estratégica y creacion de valor en el sector piblico, Buenos Aires, Paidos,
1998, pp. 59-91.
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[realizar] los propositos establecidos en los mandatos, se convierten en ac-
tores importantes al ayudar a descubrir y definir lo que seria valioso. En lu-
gar de ser responsables s6lo de garantizar la continuidad de sus organiza-
ciones, se convierten en innovadores al cambiar lo que hacen y cémo lo
hacen”.86 Se trata de reconocer que los mediadores no son simples “con-
ductores” de demandas y respuestas, sino que desempenian un papel activo,
es decir, de “estrategas”.

Debe distinguirse adecuadamente la utilidad que reporta el plantea-
miento estratégico para los disefiadores y mandos superiores, por un lado,
y para los intermediarios o funcionarios en las areas de contacto entre pro-
grama y beneficiarios, por el otro. En el primer ambito, el planteamiento
estratégico permite que los programas logren un grado de aislamiento con
respecto a las tareas cotidianas, asi como identificar los puntos relevantes de
manera que se mantengan siempre en la mira del esfuerzo organizativo:
centrarse en “lo importante”, sin distraerse por “lo urgente”. Se trata de de-
finir un conjunto de valores con los cuales integrar la participacion de los
actores internos (funcionarios medios y bajos) y externos (organizaciones
sociales, comunidades, asociaciones), de construir valores comunes, es de-
cir, consensos. El papel fundamental de la visién estratégica es entonces in-
troducir algiin grado de certeza (fundamentalmente gracias a la definicién
de la misién y los objetivos del programa) en un ambiente de incertidum-
bre.8” Se trata también de darle un sentido integrador a los esfuerzos que a
primera vista parecen inconexos: se quiere definir Ia razén de focalizar cier-
tos recursos y no otros, por qué se eligen ciertos criterios para dirigir el gas-
to, y por qué motivo se delegan ciertas areas de lIa intervencién piublica de
determinada manera y hacia determinadas personas u organizaciones. El
proposito es aqui superar la “selva jurisdiccional”® y establecer clara y fun-
cionalmente los objetivos que han impuesto las autoridades politicas o
administrativas superiores de manera normativa, pero que poco sirven pa-
ra guiar las actividades cotidianas.

Gracias a la definicién de una misién publica se puede ofrecer una vi-
sién de futuro que permita la movilizacién de recursos politicos, presu-
puestales y sociales a partir de incentivos que vayan mas alla de la simple dis-
posicién de dinero. Con la declaraciéon de un propésito se identifica la
direccién de los esfuerzosy la agenda de trabajo que debe seguirse, tanto en

86 Ibid., p. 44.

87 Jsabel Bazaga, op. cit., p. 109.

8 Nancy C. Roberts, “Limitaciones de la accién estratégica en las dependencias”, en Barry
Bozeman, op. cit., p. 222.
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el ambito politico como en el administrativo.?° Asi, la continuidad se basa
no solo en el cumplimiento de los procedimientos normativos, sino tam-
bién en la creacion de una red de apoyo politico, administrativo y social lo
méas amplia y activa posible.%°

Sin embargo, quizis el aspecto mas importante sea el hecho de que una
definicién de misién programatica y de visién de futuro compromete a los
actores en términos de ciudadania, es decir, no s6lo en cuanto a la faceta de
derechos sino también a la de obligaciones, al exigir que, para realizar una
obra que produzca beneficios colectivos, debe existir un compromiso ex-
plicito con los valores de cooperacién y quehacer publico. Asi, el apoyo a los
beneficiarios se integra a partir de criterios de “bien comin” y no sélo de
“demanda sentida”.

En el estrato de contacto, una visiéon estratégica reconoce la labor tan-
to politica como administrativa que de hecho realizan los intermediarios y
prestadores de servicios, y los dota de herramientas para enfrentar el con-
flicto local y los cambios medioambientales. Esto se logra mediante la cons-
truccién de escenarios y la integracién de los participantes en el disenio de
las opciones estratégicas, pero sin limitarlos a expresar demandas y a vigilar
los recursos asignados, sino incorporindolos como gestores a la promocién
de las acciones necesarias para alcanzar el éxito y a las redes que permitan
atacar el problema de la pobreza desde direcciones cada vez maés diversas,
amplias y complementarias entre si. La inclusién de diferentes puntos de
vista dentro de un solo marco estratégico posibilita la integracién de los di-
ferentes esfuerzosy la gestién interorganizativa e intergubernamental: se in-
tegra de esta forma el conocimiento y la informacién que poseen las co-
munidades, sus organizaciones y las diferentes agencias gubernamentales
para la identificacion de los riesgos, oportunidades, debilidades y fortalezas
que determinan la capacidad del programa con el que se busca transformar
la situacién de pobreza.

El planteamiento estratégico permite también, y de manera funda-
mental, tomar conciencia de que el conocimiento requerido para mejorar
continuamente los resultados del programa proviene del medio ambiente y
de la experiencia concreta de las personas, sus localidades y organizaciones.

89 Mark H. Moore, op. cit., p. 137. La claridad de misién y objetivos permite identificar
también las organizaciones y programas que mantienen coincidencias, de manera de atraerlas
hacia el esfuerzo propio. El aprovechamiento de sinergias se ve asi facilitado.

9 De esta forma, los programas y organizaciones piiblicas pueden abordar los problemas
cuya atencidn se les asigna, y resolverlos desde una perspectiva legitimadora. Asi se convierten
en instrumentos para mejorar la capacidad de gobierno, acercando la accién piblica a di-
ferentes actores y creando compromisos alrededor de las soluciones institucionales y pro-
positivas. ’
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Para esto es necesario que se considere la accién colectiva como un proceso
de aprendizaje, es decir, de perfeccionamiento constante de la informacién
disponible y de su utilizacién, de modo que se pueda transitar de esque-
mas de relacién entre programas y entorno, basados en el apego inflexible
a un conjunto de requisitos procedimentales,?! a un esquema que permita
una reflexion critica acerca de lo que se esti haciendo y de las alternativas
que se han establecido para resolver las situaciones imprevistas.%? El objeti-
vo es implantar la gestion estratégica de la participacién comunitaria en el
combate a la pobreza vy, con ella, conformar una visién de éxito colectivo;
determinar los caminos para llegar a este Gltimo, asi como la excelencia en
la aplicacion de las estrategias para asegurar el desarrollo y el mejoramien-
to de las comunidades, a partir de la revisién continua de las acciones y de
un proceso de perfeccionamiento, adaptacién y renovacién.3

En resumen, el complejo problema de la pobreza (definida ésta en tér-
minos tanto de carencia de bienes y servicios, como de falta de realizacion
de capacidades) requiere de soluciones igualmente complejas, de largo pla-
zo y que abarquen aspectos de la realidad cada vez mas amplios. Requiere,
en especial, de una gestion que permita la integracién comprometida de un
importante nimero de organizaciones gubernamentales y de la sociedad ci-
vil. La insercion de los pobres en los circuitos sociales de asignacion de re-
cursos y de toma de decisiones debe proceder desde lo comunitario y lo lo-
cal, pero sin restringirse a esas esferas, ya que de la creacién de redes?
sustentadas en la confianza depende la cooperacion a largo plazo, la gene-
racién de efectivos mecanismos de representacién y la defensa de los dere-
chos de los mas pobres.
Algunos elementos fundamentales para lograr lo anterior son, en primer lu-
gar, objetivos mensurables que permitan saber de antemano lo que los pro-
gramas y las organizaciones puiblicas desean lograr con su accién y, en caso
de desvio o incumplimiento, indagar las causas de ello.? En segundo lugar,

91 El caso de la reduccién de los errores de la focalizacion brinda un buen ejemplo de las
dos formas de aprendizaje organizativo: se puede simplemente crear una serie de normas pa-
ra castigar a aquellos que intenten recibir beneficios sin cumplir con los requisitos estableci-
dos, bajo una légica “pavloviana” de error-castigo, o se puede tratar de reducir la falla mejo-
rando continuamente los bancos estadisticos y las normas de asignacién preestablecidas,
logrando un proceso flexible, sensible a las situaciones concretas, sin dejar de ser responsable.

92 Gareth Morgan, Imdgenes de la organizacién, México, Alfaomega, 1990, pp. 72-83.

93 Isabel Bazaga, op. cit., p. 115.

9 José Sosa, “Coordinacién intergubernamental y concertacién social en México: en bus-
ca de un marco referencial”, Federalismo y Desarrolio, afio 12, octubre-diciembre de 1999.

9 “La mayoria de la gente no gusta de trabajar en un ambiente en el que a todas las ac-
ciones se les atribuye un segundo sentido, oculto; en el que cada iniciativa es vista con sospe-
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la necesidad de superar el patron de comportamiento administrativo que
priva en nuestro pais, lo que Mauricio Merino ha denominado la “subcul-
tura de la lealtad”, en la que predominan los valores de disciplina al grupo
y las ligaduras personales basadas en el intercambio de privilegios, favoresy
apoyo politico.? Por esta razén no se tiene conciencia de la responsabilidad
ante los beneficiarios de los programas; el rendimiento de cuentas no esti
sustentado en un procedimiento publico. Esta es la causa de que sea dificil
la aplicacién de esquemas de gestion orientados hacia la “calidad” y hacia la
satisfaccion de las necesidades de los beneficiarios, pues el “cliente” se
encuentra en otro lugar (el superior, el jefe politico, etc.). Tercero, el plan-
teamiento estratégico requiere que los gestores posean capacidades de li-
derazgo, para analizar el entorno, para trabajar en equipo y para evaluar
capacidades que no necesariamente se adquieren por medio de la expe-
riencia laboral o profesional. Desafortunadamente, la capacitacién de los
empleados piblicos “no es sistematica, ni se programa por procesos o uni-
dades integrales. Tampoco es acumulativa y personal, por lo que es fre-
cuente organizar cursos y aplicarlos sin relacién directa a la funcién deter-
minada que se realiza, o se desaprovecha en tanto no existe un método de
evaluacién subsecuente de los conocimientos y habilidades”.%’ Cuarto, la
expansioén de la participacion, en areas estrictamente formales o procedi-
mentales, siempre trae consigo el riesgo de que la accién colectiva rebase la
demanda particular de bienes y servicios, por lo que puede llegarse a cues-
tionar no solo el programa en operacion, sino todo el sistema publico ins-
titucional de toma de decisiones. Los funcionarios conscientes de esta po-
sibilidad desarrollan un “miedo a la participacién® que es reforzado por el
hecho de que las vias formales de canalizacién de demanda, las organiza-
ciones gubernamentales y los espacios de representacion, presentan una de-
bilidad crénica como medios de resolucion del conflicto. El predominio de
relaciones informales y clientelares convierte los programas sociales en la
via de distribucién de recursos econémicos y de poder en las comunidades
mas atrasadas, programas que operan de manera paralela a la estructura fe-
deral y de division de poderes. Si el programa es desbordado, los gobiernos

cha, y en el que cada decisién controvertida es denunciada como un comportamiento indebi-
do.” John Dilulio, Jr., “What is Deregulating the Public Service?”, en John J. Dilulio, Jr. (ed.),
Deregulating the Public Service. Can Government Be Improved?, Washington, D.C., The Brookings
Institution, 1994, p. 2.

9% Mauricio Merino, “De la lealtad individual a la responsabilidad piblica”, Revista de
Administracién Pitblica, nam. 91, 1996, pp. 8-10.

97 Secretaria de la Contralorfa y Desarrollo Administrativo, “Programa de Modernizacién
de la Administracién Piblica 1995-2000”, Diario Oficial de la Federacién, 28 de mayo de 1996, p. 61.

98 Graciela Cardarelli y Ménica Rosenfeld, op. cit., p. 74.
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subnacionales no cuentan con la capacidad de respuesta suficiente, por lo
que no pueden promover la participacion propositiva e institucional. Por
altimo, es dificil que se acepte el error y la incertidumbre como caracteris-
ticas de los entornos complejos y variables, lo que a su vez dificulta que los
miembros de la organizacién las enfrenten de manera constructiva. Se tra-
ta de animarlos a entender y aceptar la naturaleza problematica de las si-
tuaciones en que se desempenan, a partir de una actitud que admita “dar
por perdido oficialmente un error a cambio de ganar experiencia”y que los
“casos negativos detectados pueden servir como fuente de conocimiento y
experiencia de gran valor practico”.% Se trata de aceptar el “error legiti-
mo”, es decir, el que tiene su origen en la incertidumbre que rodea a la im-
plantaciéon de un programa, cuando aparecen caracteristicas que no era po-
sible predecir o controlar a priori. Incluso cuando sea posible evitar que las
fallas se utilicen con propésitos politicos por terceras partes, seguira siendo
problemitico propiciar este tipo de actitud, pues los administradores pu-
blicos tienden a enamorarse de sus politicas, planes y programas.

A MODO DE CONCLUSION

En las lineas precedentes he sefialado que, para que los programas de com-
bate a la pobreza logren un mejoramiento continuo de las condiciones de
vida de las personas, es necesario establecer claramente el objeto de focali-
zar los recursos y de impulsar la participacién de los beneficiarios en la ges-
tién. Si no se evalian los cursos de accion con referencia al entorno en el
que se desarrolla la intervencién piiblica, tanto la focalizacién como la par-
ticipacién pierden sentido, es decir, terminan por no significar nada; los re-
cursos no se canalizan hacia quienes peor se encuentran, ni las necesidades
reciben una atencién adecuada. Es imperativo entonces ligar estos aspectos
0 insumos a una vision estratégica de la gestion y asi establecer claramente
una misién publica que defina una visién de futuro para mejorar las “reali-
zaciones” con que cuentan los pobres y sus comunidades. S6lo de esta ma-
nera sera posible establecer los pardmetros de eficiencia (es decir, de cali-
dad de la accién piblica) que correspondan a una nocién de ciudadania
cada vez mads extensa y significativa. Ciudadania entendida no exclusiva-
mente en el sentido restringido de “cliente” (intercambio estrictamente re-
ciproco), sino también como obligacién de contribuir a la definicién del
“bien comiin” y a la realizacién de acciones cooperativas encaminadas a su
consecucién.

9 Gareth Morgan, op. cit., p. 79.
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Los obsticulos que impiden el cambio en la forma en que se gestiona
“lo social” en México son muy variados y de considerable magnitud. Mien-
tras no se modifique el perfil del funcionario pablico, hacia una profesio-
nalizacién entendida como neutralidad partidista, permanencia y desarro-
llo de habilidades gerenciales, serd dificil que el planteamiento estratégico
se introduzca en las actividades cotidianas de los programas sociales del
gobierno. Los programas de desarrollo social, entonces, seguirdn desarro-
llindose en forma fragmentada y sin garantia alguna de permanencia, li-
mitindose a actuar de manera reactiva con respecto a las demandas que
reciben y que amenazan con desbordarlos continuamente.
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